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Resumen







ordenanzas	municipales.	Contrasto	 en	 este	 artículo	 las	 incongruencias	
de	la	citada	línea	jurisprudencial	con	la	desarrollada	por	la	STS	de	14	
de	febrero	de	2013	sobre	la	prohibición	del	uso	del	velo	islámico	y	su	
consideración	 como	 manifestación	 de	 la	 libertad	 religiosa.	 También	
critico	la	transmutación	que,	de facto,	se	ha	producido	de	determinadas	
infracciones	administrativas	en	otras	penales	por	vía	judicial.
Palabras	clave:	nudismo; ayuntamientos; ordenanzas de convivencia; potes-
tad reglamentaria; potestad sancionadora. 
«Let me to be naked». The regulation of naked practices by local entities
Abstract
From the decriminalization of exhibitionism, the practice of nudism has 
been tolerated as an atypical conduct, at least until the reintroduction 
of an administrative sanction in municipal regulations since 2004. The 
Supreme Court, through the judgment of 23 March 2015 and subsequent 
decisions, understood that nudism is not an expression of an ideology 
and, consequently, its prohibition can be articulated by a source of law 
different from an organic law. The Supreme Court validated the regulation 
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of nudism through municipal regulations. I contrast in this article the 
incoherencies of this case law with the Supreme Court judgment of 14 
February 2013 on the prohibition of the Islamic veil and its treatment 
as an expression of freedom of religion. The article also criticizes that, 
de	 facto, some administrative sanctions have been transformed into 













cia	 exclusiva	de	 la	 inocencia	o	del	 engaño	 sino,	 en	ocasiones	–acaso	 to-
das–,	muestra	pública	de	una	libre	voluntad,	voy	a	plantear	en	este	artículo	






derecho	 a	 la	 libertad	 ideológica	 y	 de	 expresión	 (artículos	 16	 y	 20	 de	 la	
Constitución	española,	CE).







disquisición	preliminar	acerca	de	 la	naturaleza	de	 las	prácticas	nudistas,	 lo	
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Naturismo y nudismo, ¿una ideología?
2.1
La falta de análisis del presupuesto por parte del Tribunal Supremo
La	decisión	 jurisprudencial	que	aquí	se	critica,	que	viene	a	 resolver	 la	 im-
pugnación	 de	 una	 ordenanza	municipal	 de	 convivencia	 y,	 en	 particular,	 la	
legalidad	de	la	prohibición	del	nudismo	en	las	ciudades,	ventila	el	paso	previo	
que,	sin	embargo,	sí	se	llevó	a	cabo	en	la	STS	del	burka,	con	una	afirmación	
cuando	menos	discutible,	contenida	en	el	 fundamento	 jurídico	(FJ)	3	de	 la	
STS	de	23	de	marzo	de	2015:	
No es función de los órganos jurisdiccionales resolver en Derecho las 
pretensiones que ante ellos se suscitan acudiendo a disquisiciones filo-
sóficas o a argumentos no estrictamente jurídicos sobre todo si, como 
sucede con las cuestiones que aquí se suscitan, no puede afirmarse con 
certeza que exista un estado de opinión unánime e indiscutido sobre el 
thema	decidendi. Por eso no compartimos la argumentación contenida 
en el fundamento de derecho tercero de la sentencia recurrida sobre la 
inclusión (al parecer, a efectos dialécticos) de la práctica del nudismo 
en el derecho a la libertad ideológica que contempla el artículo 16 de la 
Constitución.
El debate sobre la conformidad o disconformidad a Derecho de la Orde-
nanza municipal recurrida no puede centrarse exclusivamente en deter-
minar si el nudismo constituye una verdadera ideología o si, por el con-
trario, nos hallamos ante prácticas, actitudes o formas de relacionarse 
con la naturaleza más o menos admitidas o discutidas socialmente.
Digo	que	es	discutible	teniendo	en	cuenta	que	en	el	caso	del	velo	islá-
mico	sí	procedió	el	Alto	Tribunal	a	preguntarse,	con	carácter	previo,	cuál	
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era	la	naturaleza	de	dicho	atuendo;	es	opinión	de	quien	suscribe	que,	para	
poder	 analizar	 adecuadamente	 si	 el	 nudismo	 o	 naturismo	 es	 o	 puede	 ser	
manifestación	de	una	determinada	ideología,	debe	determinarse	primero	su	
envergadura. El distinto rasero empleado por el Tribunal a la hora de anali-
zar	uno	y	otro	supuesto	se	desprende	de	la	cita	del	FJ	8	de	la	STS	de	14	de	
febrero	de	20132:
El dato a considerar desde la óptica del principio de libertad religiosa, 
que no puede sustituirse por un hipotético debate, a decidir con carácter 
previo por el Tribunal, acerca de si objetivamente las fuentes auténticas 
de la religión islámica consideran o no como deber el uso del velo inte-
gral por las mujeres, o se trata de un simple elemento cultural. Conside-
ramos así absolutamente correcta la reserva de la sentencia a pronun-
ciarse «sobre si este acto constituye en todos los casos un cumplimiento 
de un deber religioso».
Desde el punto de vista del art. 16.1 CE, la hipótesis, planteada a los 
meros efectos dialécticos, de que se cuestionase el estricto carácter reli-
gioso de la vestimenta, no se le podría negar su carácter de expresión de 
una determinada ideología que, en cuanto libertad constitucional, tiene 
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tipo	de	desnudez	 indecorosa,	 indecente,	 impúdica	o	escandalosa,	 relacio-
nada	necesariamente	con	componentes	de	carácter	sexual	(Friedman	2016,	







4.	 Incluso	el	 famoso	y	 reciente	 caso	Rita Maestre	 de	 asalto	 a	una	capilla,	 resuelto	
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2.3










Tribunal	Constitucional	 adopta	 un	 criterio	 amplio	 sobre	 el	 objeto	 de	 la	
libertad	 ideológica	 incluyendo	en	el	mismo	la	 totalidad	de	 las	creencias	
de	cualquier	índole	que	puedan	ser	profesadas»	(1998,	237).	Entre	otras,	
el	Tribunal	acepta	como	integrantes	de	las	ideologías	a	las	ideas, criterios 
y sentimientos, personales convicciones, al mundo de la axiología, a las 
concepciones distintas del sentido de la vida humana o a una posición 
intelectual ante la vida (ib.).	Por	consiguiente,	estamos	ante	un	concep-
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3
La prohibición de las prácticas nudistas en nuestro ordenamiento
3.1
La despenalización del mero exhibicionismo









el tipo (por todos, muñoz conde	2010,	247).	Con	este	delito	se	penaba	la	mera	
exhibición	del	cuerpo	desnudo	en	lugares	públicos,	y	era	deudor	de	corrientes	
de	pensamiento	que	consideraban	dicha	exhibición	–por	supuesto	desligada	de	




























Intentos regulatorios municipales previos 
















La (in)competencia en materia de Costas
Un	primer	y	frustrado	intento	(no	de	restringir	sino,	precisamente,	de	permitir	
estas	prácticas)	lo	constituyó	la	Resolución	del	Ayuntamiento	de	Sagunto	de	
5.	 No	afectaría	aquí	 la	LOSC	al	ámbito	competencial	de	 las	ordenanzas,	según	refiere	
orduña	(2016:	330).
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tas	 prácticas	 no	 pueden	 encuadrarse	 en	 las	 «actividades	 en	 que	 concurren	
circunstancias	 especiales	 de	 intensidad,	 peligrosidad	 o	 rentabilidad»,	 sino	











El hecho de que la titularidad demanial sobre las playas corresponda al 
Estado no puede hacer olvidar que aquellas forman parte igualmente del 
término municipal correspondiente, lo que da lugar al ejercicio compar-
tido sobre un mismo espacio de las competencias respectivas por parte 
de cada una de las Administraciones que inciden sobre dicho ámbito. En 
consecuencia, debe concluirse que la consideración de las playas como 
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zona de dominio público marítimo-terrestre no excluye que los ayunta-
mientos ejerzan en ese espacio las competencias que tienen atribuidas 



























8.	 Para	 un	 análisis	 detallado	 y	 comprehensivo	 a	 este	 respecto	 puede	 acudirse	 a	




con	resultado,	sin	embargo,	infructuoso,	pues	fue	rechazada	(Moción por la que se insta al 
Gobierno de Navarra a suprimir los obstáculos que impidan la práctica del nudismo,	Boletín	
Oficial	del	Parlamento	de	Navarra,	núm.	44,	9	de	mayo	de	2005,	pp.	7-8).
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volver más adelante. 
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pueden	verse	heridos	en	sus	sentimientos	de	recato,	morigeración	y	decencia»	
(Cdo.	 18).	Además,	 definía	 la	 práctica	 del	 nudismo	 como	 «no	 apropiada»	
(ib.),	y	lo	califica	de	actividad	«molesta	o	al	menos	conturbadora	de	una	nor-










Para vera Fernández-sanz,	 no	podría	 considerarse	 la	 «moralidad»	
a	la	que	alude	el	RSCL	como	de	inspiración	religiosa,	sino,	siguiendo	a	








to	 apto	 para	 la	 reglamentación	 de	 estas	 cuestiones,	 pues	 la	 creación	 de	
normas	 jurídicas	 está	 reservada	 al	 Pleno	municipal	 y	 vedada	 al	 alcalde	
(Embid	2010,	69	y	71).
3.3
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Sobre su necesidad y oportunidad









12.	 O	«de	convivencia».	Sobre	la	distinción	de	ambos	términos,	véase	Gracia retortiLLo 
(2008,	100)	y	orduña	(2016,	285).
13.	 Me	remito	al	análisis	de	las	distintas	posturas	que	realiza	Gracia retortiLLo (2008,	
119	y	128).



































manifiestamente	 ilegal	 e	 inconstitucional	 (en	 la	 misma	 dirección:	casino 
2011,	759	y	Fernández-miranda15	2015,	261).	
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3.3.2
Las «relaciones de convivencia de interés local» 



















to	 «relaciones	 de	 convivencia	 de	 interés	 local»,	 pues	 prácticamente	 todo	
podría	 ser,	 de	una	u	otra	 forma,	 subsumible	 al	mismo16. Como ha tenido 
ocasión	de	señalar	el	TS	(en	su	Sentencia	de	30	de	noviembre	de	2010),	será	
la	vía	jurisprudencial	la	que	determine,	casuísticamente,	si	cada	ordenanza	











16. merino	 (2006,	 490)	 dice	 que	 resulta	 necesaria	 cierta	 flexibilidad	 y	 adaptación,	 de-
jando	el	control	a	los	tribunales,	ex post,	postura	no	poco	controvertida.
































Ensuciar	 las	 vías,	 contaminar,	 producir	 destrozos	 en	 el	mobiliario	 urbano,	
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parecen	reconducirse	tanto	las	ordenanzas	de	civismo	como	la	jurisprudencia	
que las analiza. 
«Por	su	natural	y	lógica	indeterminación,	el	catálogo	de	medidas	desti-
nadas	a	lograr	su	restablecimiento	no	se	presta	fácilmente	a	una	descripción	







































































17.	 Para	 un	 análisis	 detallado	 del	 devenir	 histórico	 de	 la	 potestad	 sancionadora	 local,	
hasta	su	configuración	actual,	véase	ortuño rodríGuez,	2009	(op. cit.).
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Como	dije	con	anterioridad,	por	razones	de	espacio	y	economía,	en	esta	









la	 cual	 establece	 en	 su	 art.	 8.2	 que	 «nadie	 puede,	 con	 su	 comportamiento	
en	 la	 vía	 pública,	menospreciar	 los	 derechos	de	 las	 demás	personas,	 ni	 su	
libertad	de	acción,	ni	ofender	las	convicciones	ni	las	pautas	de	convivencia	
generalmente admitidas, no permitiéndose las actitudes exhibicionistas de los 
genitales»	(el	énfasis	es	mío).	



















establece	que	«las	playas	del	municipio	de	Castillo-Playa	de	Aro	son de uso 
familiar	y	no	se	permiten	las	actividades	naturistas	u otras actividades que 
18. hernández	2005,	174-179.
19.	 Técnica	criticable,	 según	Gracia	 (2008,	120),	además	de	atentatoria	contra	el	prin-
cipio	de	legalidad	sancionadora	del	art.	25.1	CE	(orduña	2016:	334).
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justificación	 para	 la	 prohibición	 de	 estar	 desnudo	 en	 público:	 «atendiendo	
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del	 nudismo	 en	 estas	 ciudades	 será	 la	 económica	 que,	 según	 la	 gradación	








La impugnación contenciosa de las prohibiciones 




naturistas	y	nudistas	de	nuestro	país,	 ante	 la	 aprobación	de	 estas	ordenan-
20.	 Sobre	la	admisibilidad	de	este	tipo	de	sanciones	de	carácter	no	pecuniario,	véase	el	
FJ	1	de	la	SAP	de	Palma	de	Mallorca	de	22	de	julio	de	2008.
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zas	municipales,	 decidieron	 en	 su	momento	 impugnar	 ante	 la	 jurisdicción	


















La afectación de derechos fundamentales: 
la analogía con la libertad religiosa
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presión	de	una	determinada	creencia,	sí	que	puede	serlo	y,	por	consiguiente,	
es	una	manifestación	de	la	 libertad	religiosa	consagrada	en	el	art.	16	CE	y	





















las	empresas	 (asuntos	C-157/15,	G4S	Secure Solutions,	y	C-188/15,	Bougnaoui y ADDH, 
ambas	dictadas	el	14	de	marzo	de	2017).	Considera	el	TJUE	que	no	constituye,	per se, una 
discriminación	directa,	si	bien	es	competencia	del	juez	nacional	su	examen	en	el	caso	con-
creto.	Este	pronunciamiento	va	a	plantear	serios	problemas	en	cuanto	a	su	articulación	en	el	







24.	 En	este	caso,	 los	argumentos	de	 la	parte	recurrente	giran	en	torno	a	 los	artículos	9,	
14	y	103	CE,	así	como	a	la	hipotética	falta	de	competencia	por	tratarse	del	dominio	público	







desde un punto de vista de oportunidad.
25.	 El	propio	ponente	 reconoce	en	un	artículo	doctrinal	 (paricio	2014)	que	 la	cuestión	
era	dudosa,	a	raíz	de	la	STS	del	burka.




en	 juego	son	de	naturaleza	e	 intensidad	diversas»	(FJ	3).	De	 la	conclusión	
primera	debería	haberse	derivado,	por	analogía,	que	las	ordenanzas	locales	
no	son	 instrumento	normativo	adecuado	para	 la	 regulación	del	 régimen	de	
ejercicio	de	un	(hipotético)	derecho	fundamental.	Es	más,	 la	STS	que	casa	
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de estar en la playa desnudo, puede o no ser un planteamiento ideológico, 
filosófico o moral»	(la	cursiva	es	mía,	FJ	2).	Mismo	comentario	que	la	STSJ	
de	Cataluña	antes	citada	merecería	esta	otra	sentencia:	si,	siquiera	sea	como	
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básica	de	qué es estar desnudo. 




vulneraban	 la	 seguridad	 jurídica	exigible	a	 toda	norma	sancionadora,	dada	
su	laxitud,	y,	por	lo	tanto,	debían	ser	anuladas.	Ello	es	así	puesto	que,	según	
sostiene	el	TS,	no	se	puede	«dejar	al	aplicador	del	precepto	tan	extraordinario	
margen	de	apreciación»,	y	 considera	que	 se	podría	haber	 acudido	a	 reglas	
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Las prácticas nudistas como libertad de expresión 








































Si se trata de una manifestación o reunión amparada en ese ejercicio 
[de un derecho fundamental] no cabe someterla a régimen de autoriza-
ción, y fuera de este supuesto el ayuntamiento no puede autorizar a las 
personas a estar desnuda o semidesnuda en los espacios y vías de uso 
público, pues carece de competencia para ello y además vulneraría la 







atribuidas por ley. 
Sin	embargo,	 incluso	en	el	ejercicio	de	derechos	fundamentales,	este	
criterio	del	TSJ	de	Castilla	y	León	parecería	oponerse	al	adoptado	por	el	TS	
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El discutido artículo 9.2 solo puede ser interpretado en el sentido de 
que la limitación, la restricción o la prohibición de las actividades a las 
que se refiere, o de su favorecimiento, fomento o difusión, únicamente 
pueden anudarse a que los interesados las realicen desnudos, pues este 
es el exclusivo comportamiento que el Ayuntamiento considera verdade-
ramente reprochable. Y, desde luego, no cabe entender que la necesidad 
de que el Ayuntamiento autorice esas prácticas afecte, derogue o deje sin 
efecto en las playas de su municipio el régimen general de los derechos 
de libre expresión de las ideas u opiniones, de reunión y de manifesta-


















rechos	Humanos	 (STEDH)	de	 28	 de	 octubre	 de	 2014,	 caso	Gough contra 
Reino Unido27.	En	ella	se	sustancia	la	pretensión	del	recurrente,	el	ciudadano	
británico	Gough,	que	considera	vulnerado	por	el	Reino	Unido	su	derecho	a	
27.	 Entre	 nosotros,	 y	 en	 el	mismo	 sentido,	 la	 STC	 177/2015,	 de	 22	 de	 julio,	 sobre	 la	
quema	de	retratos	de	los	reyes	(FJ	3.b).










El término «expresión» ha sido ampliamente discutido por el Tribunal 
de tal forma que cubra variadas y diferentes formas de expresión, inclu-
yendo la expresión a través de palabras, imágenes, vídeo y conductas 
que tengan la intención de transmitir una idea o información. En el caso 
de este ciudadano, la decisión de no portar prendas fue una expresión 
directa de su visión y principios acerca del cuerpo humano. Su queja, 
por lo tanto, entra dentro del ámbito del art. 10 del CEDH (§ 147). 
La protección del art. 10 se extiende no solo a la sustancia de las ideas e 
información expresadas sino también a la forma en que son transmitidas 
(Jersild c. Dinamarca, 23 de septiembre de 1994, § 31, serie A, núm. 
298). El Tribunal acepta que el derecho a la libertad de expresión puede 
incluir el derecho de la persona a expresar sus ideas mediante su modo 
de vestir o su conducta (§ 149).
Su arresto, enjuiciamiento, condena y detención constituyen una medida 
represiva tomada como reacción a tal forma de expresión de las opi-
niones del recurrente. Por lo tanto, ha habido una interferencia en el 
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fundamental	como	es	el	de	la	libertad	de	expresión,	y	ii)	solo	por	ley	podrán	
regularse	los	límites	a	tal	derecho,	límites	que,	por	supuesto,	existen.	Como	
corolario	de	 lo	anterior,	siguiendo	esta	 línea	argumentativa,	 las	ordenanzas	
municipales	 tendrían	vedada	 la	 reglamentación	de	estas	conductas,	dada	 la	
reserva de ley existente.
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través de la ley.
También	en	el	año	2015,	los	tribunales	han	podido	ya	pronunciarse	acer-
ca	de	la	compatibilidad	de	las	ordenanzas	municipales	y	las	expresiones	de	
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Consecuencias penales derivadas de la 




















































Para	 terminar	 de	 enmarañar	 la	 situación,	 la	 SAP	 de	 Barcelona	 de	 25	
de	enero	de	2011	(por	consiguiente,	también	esta	anterior	a	la	introducción	
del	tipo	infractor	del	«nudismo»	en	la	Ordenanza)	confirma	la	condena	por 




que,	a	simple	vista,	pudiera	parecer	que	tiene.	Si	bien	de iure la potestad re-
glamentaria	y	sancionadora	de	los	entes	locales	y	la	función	legislativa	penal	
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Se corre el riesgo o peligro de que a través de la infracción adminis-
trativa de determinadas conductas y su encaje a través del tipo penal 
de la desobediencia cuando el sujeto sancionado no la cumpla volun-
tariamente y persista en su actitud de no acatamiento, se busque y per-
siga su punición, pese a que el legislador penal no ha querido contem-
plarlas expresamente como un tipo penal autónomo e independiente 
(…). No pasa de constituir más que el incumplimiento de una sanción 
administrativa, sin alcanzar la consideración de desobediencia a la 
autoridad ni a sus agentes y por tanto no es merecedora de reproche 
penal, por cuanto ha de precisarse que el Ayuntamiento para ejecu-
tar dicha sanción de cesación no agotó los mecanismos de interven-
ción directa que frente a la administrada sancionada preveía la propia 
Ordenanza infringida, la cual contempla la posibilidad de establecer 
multas coercitivas (…). Resulta a todas luces contrario al principio de 
mínima intervención del derecho penal, que la Administración muni-
cipal pretenda derivar el incumplimiento de una sanción administra-
tiva a la órbita penal, cuando ella misma en vía administrativa no ha 
agotado, ni hecho efectivos, los mecanismos de ejecución e incluso de 
sanción directa que la propia norma incumplida establece para el res-
tablecimiento de la legalidad infringida.
De seguirse hasta el extremo el criterio municipal llegaríamos al 
absurdo de que cualquier incumplimiento de una sanción adminis-
trativa por ejemplo estacionar un vehículo en vado reservado en va-
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rias ocasiones, tirar la basura fuera del horario que establezca la 
Ordenanza o incumplir la normativa en materia de venta ambulante 
o del botellón, por la sola y única circunstancia de que la sanción 
impuesta fuera la de cesación de dicho comportamiento, supondría 
su transmutación en un ilícito penal, aunque el legislador penal ha 
huido de castigar dicha conducta a través de un tipo penal autónomo, 
dándose la paradoja circunstancia de que la multa coercitiva, que 
pudo y debió de haberse establecido por el Ayuntamiento denuncian-
te para forzar la ejecución forzosa de dicha sanción y evitar así su no 
acatamiento, finalmente sea declarada por un tribunal penal y no por 
el órgano administrativo sancionador, a quien en su caso le competía 
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Sanciones sociales y morales, mas no jurídicas
¿Cabe	el	establecimiento	de	límites	a	las	prácticas	nudistas?	En	mi	opinión,	











Pero	 hay	 que	 recordar	 que,	 si	 bien	 la	 inmoralidad	 es	 un	 presupuesto	
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En la forma de mostrarse ante los demás –recuérdese que se está hablan-
do en términos generales, no en supuestos concretos– hay limitaciones; 
límites que se imponen por razones térmicas, de moda, de sentir social, 
etc., pero son límites incoercibles y por ello no estrictamente jurídicos. 
(…) Cuando una persona, pues, se muestra hacia fuera, se autodetermi-
na, se desenvuelve en su personalidad, se desarrolla y ejercita la misma, 
así como su libertad individual (FJ 4 del voto particular a la STSJ de 












Lo que no es aceptable éticamente, si se ha asumido el hecho de vivir 
en sociedad, es aprovecharse de esos beneficios sociales y rehusar al 
propio tiempo el cumplimiento de los compromisos concomitantes. (…) 
Por cuanto antecede, se podría formular un claro reproche ético al de-
nunciado, hoy recurrente, por su escaso compromiso con la sociedad 
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máxime	 si	 tenemos	 en	 cuenta	 que,	 para	 un	 caso	 similar	 (el	 de	 la	STS	del	
burka),	apreció	sin	ambages	tal	posibilidad.	
31.	 A	 la	 fecha	 de	 redacción	 de	 este	 artículo,	 el	Ayuntamiento	 de	Valladolid	 está	 desa-
rrollando	una	consulta	pública	sobre	la	necesidad	y	oportunidad	de	modificación	de	la	orde-
nanza	de	civismo	de	tal	capital	castellana,	«con	fines	de	actualizar	la	regulación	e	introducir	
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